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Scheda. Evoluzione della normativa sugli immigrati stranieri in Italia

Fino agli anni ’70 abbiamo gli anni della neutralità, che per una parte della popolazione  equivale anche a curiosità nei confronti degli stranieri e per altri a una quasi completa indifferenza.

Trovano applicazione le norme di pubblica sicurezza del 1931, quando il nostro paese era una realtà rigorosamente monoculturale che considerava il fenomeno migratorio come una questione di prevalente ordine pubblico.

L’Italia rimane ancora un paese di grande emigrazione e solo a metà degli anni ’70 i rimpatri supereranno gli espatri. Si registrano dei flussi di passaggio (rifugiati dell’Est Europeo diretti oltreoceano) e flussi limitati di lavoratori (in prevalenza di lavoratrici domestiche e in misura minore di altri lavoratori).

 Gli immigrati sono circa 300.000, in prevalenza composti da cittadini comunitari. Non c’è una legge che regoli la loro situazione, anche se questa è la previsione contenuta nell’articolo 10 della Costituzione. 

Nei primi anni ’80 si verifica la prima presa in carico del problema e iniziano ad apparire anche i primi germi di estraneità.

Il numero degli immigrati aumenta gradatamente ma nel 1986 resta ancora al di sotto del mezzo milione di unità (450.000): questa presenza è comunque abbastanza consistente e inizia ad essere percepita.

 Dopo una discussione durata circa cinque anni, nel mese di dicembre 1998 viene approvata la legge 943, la prima dedicata all’immigrazione. Per quel tempo può considerarsi una buona legge rispetto alle politiche chiuse degli altri paesi europei. Si parla di parità di diritti per i nuovi lavoratori, di valorizzazione della lingua e cultura di origine, di partecipazione a livello locale. Si provvede anche a regolarizzare la posizione degli stranieri, entrati prima senza autorizzazione. Invece non vengono affrontati gli aspetti lavorativi sui quali i pareri sono discordanti. 

Tra i primi germi di estraneità di questa fase ricordiamo il presupposto che l’ipotesi di ritorno venga ritenuta normale (per questo viene istituito il Fondo per il rimpatrio), la dizione “extracomunitari” utilizzata dalla stessa legge e la mancanza di qualsiasi copertura finanziaria per le politiche di accoglienza.

Dalla metà degli anni ’80 alla metà degli ’90 si ha la fase dell’emergenza. Si ritiene di dover intervenire in materia ma lo si fa senza una visione a medio e lungo termine perché manca ancora in gran parte la presa di coscienza della dimensione strutturale del fenomeno. Tra l’altro, molte previsioni normative rimangono sul piano formale in quanto scarsamente efficaci sul piano pratico.

L’approdo in Italia diventa sempre più appetibile e la normativa approvata mostra i suoi limiti. Nel 1989 l’uccisione nelle campagne di Villa Literno dell’africano Jerry Essan Masslo induce un vasto movimento dell’opinione pubblica a pronunciarsi contro l’insofferenza a sfondo razzista. 

I politici si rendono conto dell’urgenza. Viene approvata la legge 39\90 (nota come “legge Martelli”) da parte di una consistente maggioranza parlamentare  che coinvolge anche l’opposizione (così avvenne anche nel 1986). Si tratta di una legge ad ampio respiro, specialmente per quanto relativo all’accoglienza dei richiedenti asilo da tutte le parti del mondo, alla regolamentazione del soggiorno, alle garanzie di tutela, alla previsione di una prima seppur modesta dotazione finanziaria per la prima accoglienza (30 miliardi l’anno), alla previsione di un decreto annuale sui flussi, nel superamento delle limitazioni giuridiche in materia di lavoro autonomo, alla regolarizzazione concessa a più di 200.000 persone entrate irregolarmente.

La scarsa incisività della legge va riferita a fattori di altro tipo: l’esiguità dei fondi (oltre tutto venuti meno dopo tre anni), l’aver mantenuto la chiamata diretta dall’estero come unica via di accesso, il decreto sui flussi concepito spesso come un adempimento “a cose fatte”, l’interpretazione restrittiva della clausola della reciprocità, il mancato coinvolgimento dei paesi di origine degli immigrati.


Dal 1995 al 1998 inizia una fase di approfondimento che, dopo un percorso tormentato, porta ad approvare una legge sull'immigrazione (n. 40\1998) e il relativo regolamento di attuazione (nel 1999). Questo positivo sviluppo legislativo, non viene accompagnato da una maturazione organica dell’opinione pubblica, che risulta divisa a metà: una parte aperta alla nuova presenza e alle opportunità che offre, una parte - quasi altrettanto consistente - chiusa come se si trattasse di un’invasione pericolosa e priva di benefici e non dettata dagli squilibri economici dei paesi di origine e dalle esigenze demografiche e occupazionali dell’Italia.


Questo periodo inizia nel 1995, quando gli immigrati superano le 700.000 unità, con il tentativo, durante il primo governo dell’on. Berlusconi, di varare un provvedimento ritenuto molto restrittivo sull’immigrazione. Di ciò, nel successivo governo tecnico dell’on. Dini, rimane traccia nel decreto legge 489\95, che contiene una parte molto restrittiva sulle espulsioni e sui ricongiungimenti familiari (voluti dalla Lega Nord) e una parte più possibilista sull’assistenza sanitaria e sulla regolarizzazione: alla fine verrà approvata solo la regolarizzazione (più di 200.000 persone). 

Nel successivo governo dell’on. Prodi la proposta “Napolitano-Turco” diventa legge nel mese di marzo 1998 dopo un duro contrasto da parte delle opposizioni: è questo un segno lampante che, rispetto al passato, l’immigrazione non è più una questione assunta da un ampio schieramento (come avviene in molti altri paesi) e l’atteggiamento dei politici divide ulteriormente l’opinione pubblica. 

            La nuova legge è imperniata su questi tre pilastri: 1. contrasto e repressione dell’immigrazione clandestina e dello sfruttamento dei flussi; 2. programmazione triennale attraverso il sistema delle quote, sganciate dalla indisponibilità della manodopera locale e perseguibile attraverso vari canali; 3. percorsi realistici di integrazione per gli stranieri in posizione regolare. A ciò si aggiunge la regolarizzazione (la quarta, a partire dal 1986) di altri 250.000 immigrati. Si arriva così a 1.250.000 presenze a fine 1998 e a 1.388.153 a fine 2000 (che diventano quasi un 1 milione e 700 mila includendo i minori e i permessi non ancora registrati).


Nel 2001 inizia una fase di ripensamento. Preannunciata nella competizione elettorale dallo schieramento di centro-destra nel mese di maggio 2001, il nuovo orientamento restrittivo si concretizza in un disegno di legge presentato al Senato nel successivo mese di novembre ispirato a criteri di rigidità che –secondo la Caritas- destano perplessità per questi motivi:


Nel merito di questo disegno di legge queste sono le critiche avanzate dalla Caritas:

- il collegamento eccessivamente strumentale tra permesso di soggiorno e contratto di lavoro, che tra l’altro mette l’immigrato in condizione di inferiorità rispetto al datore di lavoro;

- la restrizione dei ricongiungimenti familiari nel caso di genitori o nipoti handicappati, che non favorisce la stabilizzazione e l’integrazione socio-culturale;

- l’insufficiente potenziamento dell’incontro tra domanda e offerta di lavoro e in particolare l’abolizione della prestazione di garanzia per l’accesso al lavoro;

- l’immediata applicazione dell’espulsione amministrativa con accompagnamento alla frontiera a mezzo della forza pubblica nella quasi totalità dei casi, finendo per violare principi di rango costituzionale;

- l’aumento del trattenimento nei centri di permanenza temporanea da 30 a 60 giorni dei cittadini stranieri senza titolo di soggiorno, che rimarrà peraltro in gran parte priva di efficacia senza una concreta collaborazione con le autorità dei paesi di provenienza;

- il problematico accesso del diritto all’asilo, trattato in coda al disegno di legge sulla base di procedure accelerate e sommarie, che non tiene in considerazione le proposte di direttive presentate dalla Commissione Europea. 
Nel corso del dibattito parlamentare la proposta iniziale ha trovato alcune attenuazioni, che però non hanno dissipato le preoccupazioni del mondo sociale.
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